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PERSOONLIJK
Horizontale werking
van grondrechten?
Het gerechtshof in Den Bosch heeft een in­
teressante uitspraak gedaan over de ‘hori­
zontale werking \a n  grondrechten’.
door prof.
mr. C. A. J. M.
Kortmann  
hoogleraar te 
Nijmegen
Artikel  5 van het reg lement  v o o r  de NV 
L u c h th a v e n  Z u id -L im h u rg ,  een reg lement  
vas tges te ld  op  basis  van art ikel  132 van de 
Regel ing toez ich t  lu ch tv aa r t ,  bepaal t :  
‘Tenzi j  h ie rvoo r  d o o r  de Raad van b e ­
s tuu r  van de NV L u c h th a v e n  Zuid-Lim-  
burg to e s te m m in g  is ve r leend ,  is het een 
ieder  die zich op de luch thaven  bevindt  
ve rboden :
a. een bedr i j f  te vest igen a n d e r s  dan 
w a a r v o o r  ve rgunn ing  op g rond  van de 
L u c h tv a a r tw e t  is ve r leend ,  een  b e ro ep  uit 
te oe fenen  o f  een  s t an d p laa t s  vo o r  v e r h u u r  
o f  v e rk o o p  in te n e m e n ,  dan wel te ven ten ;
b. r e c l a m e b o rd e n  o f  aanp lakb i l je t ten  aan 
te b rengen ,  v lugschr i f ten ,  d r u k w e r k e n  o f  
c i rculai res  te ve r sp re iden ;
c. op o f  aan  g e b o u w e n ,  h e k w e rk e n ,  b o r ­
den o f  p laveisel ,  le t ters ,  cijfers o f  t ekens  
aan  te b rengen ,  te t e k e n e n ,  te k rassen  o f t e  
sch i lderen ;
d. enige o p e n b a r e  inzamel ing te houden ;
e. spelen  o f  weds t r i jden  te houden  o f  te 
o rgan ise ren ,  dan wel v o o r  het publ iek to e ­
gankel i jke  b i j eenkom s ten  tot on t sp an n in g  
o f  v e rm aa k  te doen  hou den  dan wel o p ­
toch ten  te ho uden  o f t e  o rgan ise ren ;
f. in het o p e n b a a r  r ed evoer ingen  te h o u ­
den.
N a d e re  b e sc h o u w in g  van deze  bepal ing 
voer t  al snel tot de gevo lg t rekk ing  dat  zij, 
b e h o u d e n s  to e s tem m in g  van de Raad van 
bes tuu r ,  een  aanta l  gedrag ingen  verb ied t ,  
w a a r v o o r  ook de n ieuwe G ro n d w e t  het een  
en a n d e r  te be rde  brengt:  de vri jheid van 
d ru k p e r s ,  van meningsui t ing ,  het recht  van 
vergader ing ,  verenig ing en betoging en de 
vrijheid van onderwi js .
W el i sw aar  zijn k rac h ten s  enige addi t ione le
ar t ike len  nog niet alle van deze  vr i jheden  
g rondw et te l i jk  g e g a ra n d e e rd ,  m aar  met de 
vrijheid van d r u k p e r s ,  van meningsui t ing ,  
vereniging en ve rgader ing  en van o n d e r ­
wijs is dit wel het geval .
De vraag  die nu rijst is o f  voorschr i f ten  als 
ve rva t  in art ikel  5 van het v o re n v e rm e ld  
reg lement  ve ren ig b aa r  zijn met  de g r o n d ­
wet te l i jke garan t ie  van de v o o r n o e m d e  
g ro n d re c h te n .  Het  be t ref t  hier het 
v raags tuk  van de zgn.  hor izon ta le  werk ing  
van g r o n d r e c h te n ,  dat  wil zeggen de w e r ­
king van g ro n d re c h te n  tu ssen  burgers  o n ­
derling.
Regering voorstander
Tijdens  de pa r lem en ta i re  behande l ing  van 
h o o fd s tu k  I van de n ieuwe G ro n d w e t  heeft  
de regering herhaaldel i jk  te kennen  gege­
ven v o o r s t a n d e r  te zijn van hor izon ta le  
werk ing  van g ro n d re c h te n .  O n d e r  verwi j ­
zing naar  een  groot  aanta l  rechter l i jke  uit ­
sp raken  s telde zij dat  de hor izon ta le  w e r ­
king van g ro n d re c h te n  in de ju r i sp ru d en t ie  
zou zijn e rkend .  W el i sw aa r  zou deze  w e r ­
king niet altijd even  ‘s te rk '  zijn. Er  zou een 
gl i jdende schaal  van hor izon ta le  werk ing  
b e s ta a n ,  lopend van een o p d ra c h t  aan  de 
w e tg ev e r  om  een bepaald  beginsel  ook  in 
par t icu l ie re  ve rhoud ingen  te ve rw ezen l i j ­
ken tot het geval  waar in  beperk ing  van een 
g ro n d re c h t  s lechts  zou  kunnen  p laa tsv in ­
den  op g rond  van een g rondw et te l i jke  be- 
pe rk ingsc lausu le .
E lders  heb ik reeds  ges te ld  dat  de j u r i s p r u ­
den t ie ,  w a a r n a a r  de regering ter  s taving 
van haa r  s t a n d p u n t  v e rw e es ,  niet duidt  op 
aan v aa rd in g  d o o r  de r e c h te r  van h o r i z o n ­
tale werk ing ,  doch  dat daaru i t  vee leer  
moet  w o rd en  afgeleid dat  de r ech te r  zijn 
best  doet  de aanhang ige  geschi l len te b e ­
s lech ten  aan de hand  van louter  p r iv aa t ­
rechte l i jke  not ies  (vgl. C. A. J. M. K o r t ­
m ann ,  De grondwetsherziening 1983, blz. 
43 ev.) .
Uitspraak Den Bosch
Nu v e rw ees  de regering naar  rechter l i jke  
u i t sp raken ,  gedaan  vó ó r  het t i jdstip van 
inwerk ing t red ing  van de n ieuwe G r o n d ­
wet.  Het  viel nog te bezien o f  de r ech te r  na
17 februari  1983 geneigd zou zijn de g r o n d ­
rech ten  wel in hor izonta le  ve rhoud ingen  
toe te passen .  In dit opz icht  is een ar res t  
van het H o f  te ' s -H e r to g e n b o s c h  van 13 j a ­
nuari  1984 (ongepub l icee rd )  in te ressan t .  
Het  is een  a r re s t  g ew ez en  in appel  van een 
kort  ged ing-vonnis  van de p res iden t  van de 
r e c h tb a n k  te Maas t r ich t .
E ise r  had de NV L u c h th a v e n  Zuid-Lim-  
burg  g e d ag v aa rd  en g e v o rd e rd  de NV te 
v e ro o rd e len  en te beve len  toe te s taan ,  
z o n d e r  v o o ra fg aa n d e  to e s tem m in g  en 
z o n d e r  bepe rk ingen  op de luch thaven  
vl ieginstruct ie  te geven ,  d a a r v o o r  rec lame  
te m aken  en daa r to e  vergader ingen  te b e ­
leggen. T e r  toel icht ing s telde e iser  dat  a r ­
tikel 5 van het v o re n v e rm e ld e  reg lement  
o n v e rb in d e n d  is w egens  strijd met de in de 
G r o n d w e t  en de E u ro p e s e  con ven t ie  v e r ­
a n k e r d e  g ro n d re c h te n  van de vri jheid van 
onderw i j s ,  van meningsui t ing  en v e rg a d e ­
ring.
K or tom :  e iser  v roeg  toepass ing  van g r o n d ­
rech ten  in p r ivaa t rech te l i jke  v e rh o u d in ­
gen.
De pres iden t  van de r e ch tb a n k  o v e rw o o g
e c h t e r : ......... ‘v e rm o g e n  W i j .............. niet in
te zien dat enig g ro n d rech t  als d o o r  e ise r  
bedoe ld  gedaagde  als p r ivaa t rech te l i jke  
r e c h t sp e r s o o n  zou  verp l ich ten  e iser  z o n ­
d e r  enige d a a r t e g e n o v e r  s t aande  ve rp l ich ­
ting toe te s taan  op het haar  in e igendom  
to e b e h o re n d  lu ch tvaa r t t e r re in  het b e roep  
van v l ieg ins t ruc teur  uit te oe fenen .  Er  b e ­
staat  naar  ons  voor lop ig  oordee l  dan ook  
geen g rond  om artikel  5 van het reg lem ent  -  
z o n d e r  welke bepal ing over igens  gedaagde  
e v e n z e e r  de eis van to e s tem m in g  zou k u n ­
nen stellen -  o n v e rb in d e n d  te a c h t e n ' .
Het  H o f  beves t ig t  het vonnis  van de p res i ­
dent  in nog a lg em ene re  en s te rke re  b e ­
w oord ingen ,  stel lend:  ‘dat de bepal ingen 
van de G ro n d w e t  en van het E u r o p e s e  v e r ­
drag tot b e sc h e rm in g  van de rech ten  van 
de m ens  en de fu n d am e n te le  vr i jhe­
den ......... e r ........... niet aan in de weg staan
dat een natuurl i jk  of  r e c h t sp e r s o o n  bij de 
exploi ta t ie  van d o o r  hem b e h e e rd e  g o e d e ­
ren -  ongeach t  o f  dat  bij voorbee ld  een 
sc h o o lg eb o u w ,  een ho recabed r i j f  met  ve r ­
g ad e r ru im ten ,  een vliegveld o f  een j a c h t ­
haven  is -  naar  eigen g o e d d u n k e n  -  zij het 
u i teraard  met inach tnem ing  van de over ige  
ge ldende  wettel i jke regels -  de condi t ies  
bepaa l t ,  w aar tegen  hij die g o ed e ren  -  in­
dien hij d a a r to e  bere id  is, d a a r  weigering in 
beginsel vrij s taat  -  ter  besch ikk ing  van
derden  s t e l t ..........; dat  daarbi j  niet ter  zake
doet  o f  de d e r d e ......... die g o ed e ren  wens t
te benu t ten  tot het  geven  van onderwi js  o f  
het beleggen van een vergader ing  en dit 
ook  niet a n d e r s  w o rd t ,  indien zich de o m ­
standigheid  v o o rd o e t  dat  als gevolg  van 
een weigering o f  van hoge hem ges te lde  ei­
sen die de rde  zich feitelijk b e le m m e rd  
vindt in zijn v o o rn e m e n  onderwi js  te geven  
o f t e  v e r g a d e r e n ’.
Vervolg op blz. 302 ^
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Horizontale werking Wie wordt directeur?
De basisschool komt
steeds dichter bij
door Beatriz van Esch
De verworvenheden vnn het kleuteronderwijs mogen niet verloren gaan
Vervolg van hlz. 301 
Duidelijke afwijzing
Beide u i t sp raken  b ev a t t e n  een duidel i jke 
afwijzing van de ho r izon ta le  werk ing  van 
g ro n d re c h te n .  Deze afwijzing is des  te 
duidel i jker ,  nu zelfs geen gew ag  w o rd t  g e ­
maakt  van de opva t t ing  van de reger ing dat  
de (k lass ieke)  g r o n d r e c h te n  zich aan  de 
r e c h te r  ku nnen  v o o rd o e n  als een belang-  
rijke w a a rd e  bij zijn in te rp re ta t ie  van pri­
vaa t rech te l i jke  regels en begr ippen ,  dat  zij 
ze l fs tandig  een rech tsbe lang  kun nen  uit ­
d ru k k e n  dat de r e c h te r  bij zijn afweging 
van be langen  m oe t  b e t r e k k e n ,  dan wel dat 
zij de u i td rukk ing  van  een rech tsbeginse l  
k u n n en  zijn, w a a r v a n  de r e c h te r  s lechts  op 
z w a a r w e g e n d e  g ro n d e n  kan afwijken.
Ook  valt op dat  de  (regionale)  m o n o p o ­
lieposit ie van het vl iegveld Z u id -L im b urg  
geen gew ich t  in de schaal  heeft  gelegd.  Er  
word t  a l thans  aan deze  om s tand ighe id  
geen  a a n d a c h t  bes teed .
Uit beide u i t sp raken  mag w o rd en  afgeleid,  
hetzij  dat beide  rechter l i jke  ins tant ies  geen 
kennis  h ebben  g e n o m e n  van de p a r l e m e n ­
taire behande l ing  van hoofds tuk  1 van de 
n ieuwe G r o n d w e t ,  hetzij  dat zij, hoewel  
d a a rv a n  op de hoog te ,  de b e sc h o u w in g e n  
van de regering o v e r  de hor izon ta le  w e r ­
king geensz ins  als n o rm a t i e f  o f  zelfs r ich­
t inggevend  b e s c h o u w e n .
Hoe  dat ook  zij. de con t rac t sv r i jhe id  van 
natuur l i jke  p e r so n e n  en r e c h t s p e r s o n e n  is 
in beide u i t sp raken  in b e sc h e rm in g  g e n o ­
m en ,  ook  al w ord t  de u i toefening van 
g r o n d r e c h te n  d o o r  een de rde  d a a r d o o r  
so m s  feitelijk s terk  b e le m m e rd  o f  o n m o g e ­
lijk gem aak t .
Goede weg
N a a r  mijn oordee l  zit de ju r i sp ru d en t ie  zo 
in beginsel  op de goede  weg. Kiest  men 
voor  het s t a n d p u n t  van de regering,  en met 
nam e vo o r  ‘s te rke '  hor izonta le  werk ing  
dan  w ord t  wat er  nog aan m aa tschappe l i jke  
vri jheid rest bedre igd .  De g ro n d r e c h te n ,  
bedoe ld  als be sch e rm in g  tegen de o v e r ­
heid,  gaan zich dan ook  r ichten tegen de 
vri jheid van de burgers  onderl ing.  V e rv o l ­
gens  o n t s t aa t  dan natuurl i jk  de neiging een 
be roep  te doen  op de ove rhe id  om (door  
middel van wetgeving)  nauw keur ig  te b e ­
palen in h o e v e r re  men d o o r  m ed e b u rg e r s  
in de u i toefening  van zijn g ro n d re c h te n  
mag w o rd en  beperk t  of  zelfs in h o e v e r re  
men een m e d e b u r g e r  bij de ui toefening van 
zijn g ro n d re c h te n  moet  he lpen.  De brede  
weg  naar  de volledige vers tate l i jk ing van 
de m aa tschapp i j  ligt dan volledig open .
Ook wie zich niet dagelijks met die materie 
bezighoudt, moet het opvallen, dat het on­
derwijs van kleuterschool tot en met uni- 
versiteit geweldig in beweging is. Letterli jk 
alles staat ter discussie: zowel de gewenste  
ínhoud als de filosofieën die daaraan ten 
grondslag ligeen; zowel de invoering van 
een nieuwe aanpak als de regelgeving die 
daarvoor nodig is; zowel de huisvesting als 
de financiering.
Met kleuter-  en lager onderwi js  h eb b en  al­
le, met voo r tgeze t  en hoger  b e r o e p s o n ­
derwijs  heel wat  g e m e e n te n  te m ak e n ,  h e t ­
zij als g e m e e n te b e s t u u r ,  hetzij  als bevoegd  
gezag van het o p e n b a a r  onderwi js .  Alle re ­
den om a a n d a c h t  te b e s ted e n  aan al d o o r ­
g e v o e rd e  en nog k o m e n d e  ve rander ingen  
in deze  v o rm en  van onderw i j s  en de gevo l ­
gen d a a rv an  v o o r  de g em ee n te n .
In een  gesp rek  met  drs .  C. T e t t e ro o ,  plv. 
hoofd van de V NG -afde l ing  onderw i js ,  
cu l tuur ,  sport  en rec rea t ie  (O CSR)  p a s ­
seert  een aanta l  b e h a r t e n s w a a rd ig e  pun ten  
de revue .
Basisonderwijs
Op 1 augu s tu s  1985 t reed t  de wet  op het b a ­
s isonderwijs  in werking .  Met de invulling 
van die r a a m w e t  zijn zowel  de o n d e rw i j s ­
g e v e n d e n ,  de schoo lbege le id ingsd iens ten ,  
als de g e m e e n te b e s tu r e n  koor tsach t ig  b e ­
zig.
De m ees te  g e m e e n te r a d e n  h ebben  inmid­
dels een spre id ingsp lan  van l e v e n sv a tb a re  
bas i s scho len  opges te ld .  Nu b reken  zij zich 
het hoofd o v e r  p a s sen d e  hu isves t ing  v o o r  
deze  n ieuw e  o n d e rw i j s v o rm ,  waar in  
kleuter-  en lagere school  in e lkaa r  m oe ten  
ove rv loe ien  -  dus  ook  in één  g e b o u w  
m oe ten  w o rd en  o n d e rg e b ra c h t .
De o n d e rw i j s g e v e n d e n  zijn inmiddels  met 
e lkaa r  in g e sp re k  o v e r  de u i tgangspun ten  
voor  hun ee rs te  s c h o o lw e rk p la n ,  dat  in de 
plaats  moet  ko m en  van het  sp ee lw erk p lan  
van de k leu te r schoo l  en het leerplan  van de 
lagere school .  Bij de invull ing van het con-  
ccp t -p lan  m oe ten  zij de o u d e r s  b e t r e k k e n ,  
via de m e d e z e g g e n s c h a p s r a a d ,  en ook  
goede  a f sp ra k e n  m ak en  met de s c h o o l ­
begele id ingsd iens t ,  die het hele in n o v a ­
t ieproces  inhoudel i jk  moet  o n d e r s t e u n e n .  
Terwij l  zij met die invulling bezig zijn, 
moe ten  de o n d e rw i j s g e v e n d e n  er  op b e ­
dach t  zijn -  hun plan zal er  op w o rd en  ge ­
toets t  -  dat  de v e r w o r v e n h e d e n  van het 
k leu te ronderw i j s  niet ver loren  mogen 
gaan .  De neiging is g roo t  die van het -  altijd 
roya le r  v e r t e g e n w o o rd ig d e  -  lager o n d e r ­
wijs be langr i jker  te v inden.
Het  bevoegd  gezag  -  dat  t evoren  zijn to e t ­
s ingskader  moet  hebben  k e n b a a r  g em aak t  
-  stelt het plan vervo lgens  vas t ,  w aa rn a  de 
r i jks inspect ie  toe ts t ,  o f  alle ins en outs  vol­
doen  aan de w e tsve re i s ten .
T e t te roo :  ‘Al die ins tant ies  moeten-voora l
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